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改革开放尤其是市场经济的深入发展，中国正经历着从几乎
不存在公民社会，到公民社会兴起并蓬勃发展这样一个深刻的社
会政治环境变迁。这对历史上缺乏公民社会传统的中国社会而
言，具有划时代意义。而这种社会变化的背后，中国的民主制度
和政府治理必然面临着新的考验。
一、研究假设：公民社会是实现善治的最佳选择
自秦统一以来，中央集权一直都是国家结构的基本形式。民
间社会以血缘、宗族为纽带建立起来，公民没有政治参与权与决
策权，许多有识之士处于权力的边缘地带。“普天之下莫非皇
土”，一切国家大事由君主专制包办。建国后，高度集中的政治
权力和计划经济体制，社会第三方力量的缺失使得政府或国家成
为治理的唯一合法性力量，民众仍缺乏组织起来的动力。伴随着
我国社会体制转型，市场经济发展走向成熟，中产阶级崛起，信
息革命普及等一系列变化，我国的民主化呈现加速发展的趋势。
这都有力推动了我国社会政治经济改革向纵深处发展，同时也开
始触及到一些民主制度和政府治理的根本性问题，并由此引发了
一系列危及社会稳定的因素。如何有效推进民主化进程和实现善
治？本文在此提出一个研究假设：以充裕社会资本储备为基础的
公民社会是实现善治的最佳选择。
二、基于“社会资本”和“善治”的理论分析
公民社会的理论源远流长，各国学者均有不同看法。最早将
社会资本理论引入政治发展、民主治理和公共政策领域研究的哈
佛大学教授——罗伯特 帕特南用20多年时间对意大利的公民社
会进行调查研究，认为公民社会有4个主要特征：1、公民参与政
治生活。2、政治平等。3、公民之间的团结、相互信任和相互容
忍。4、合作的社会结构的存在，如各种协会组织。对社会资本
界定是“社会组织的特征，诸如信任、规范以及网络，它们能够
通过促进合作行为来提高社会的效率。”[2]制度是为决定人们的
相互关系而人为设定的一些制约。（道格拉斯.C.诺思）帕特南将
制度绩效的研究建立在“社会需求→政治互动→政府→政策选择
→实施”的治理模型上，认为一个高效的民主制度应该既是回应
性的又是有效率的，并通过12项指标从时间和空间上对意大利地
区政府的制度绩效进行了评估。这与国内学者俞可平提出的“善
治”的某些标准不谋而合。善治，即在最大化公共利益的前提
下，建立政府公共组织和公民社会之间的合作管理关系。其本质
特征在于“政府与公民对公共生活的合作管理，是政治国家和公
民社会的一种新型关系，是两者的最佳状态”。[3]
俞可平归纳善治的五个基本要素为合法性、透明性、责任性
与回应、法治、有效。善治政府要求管理机构和人员应最大限度
协调公民之间政府需保障政治信息，以及公民与政府之间的利益
矛盾，使公共管理活动取得公民最大限度的同意和认可。应依法
行政，定期听取征求公众意见，及时做出反应，不断提高管理效
率。公民具备知情权、参与权和监督权。善治实质上是国家的权
力向社会的回归，是一个还政于民的过程，是国家与社会或者说
政府与公民之间的良好合作。善治有赖于公民自愿的合作和对权
威的自觉认同。善治的基础与其说是在政府或国家，还不如说是
在公民或民间社会[4]。政府善治能否形成以公民社会的社会资本
状况为转移：只有在公民社会具有团结、合作、自主、信任的公
共精神，具有高度的主体意识、权利意识和参与意识，具有广泛
独立的民间组织和社会团体的前提下，才会产生政府与公民社会
之间的良性互动关系。
三、中国的现状分析及结论
作为公民社会主体的民间组织在80年代成长起来后，数量快
速增长，涉及社会生活的各个领域，一些重要的社团甚至开始影
响政府政策法律的制定。然而，不容忽视的是转型时期我国的社
会资本总体上存在分布不均、发育不良的状况[5]。政治领域，民
众不信任政府，官员腐败猖獗、办事效率低下。经济领域，不守
契约、恶意逃废债务纠纷，假冒伪劣与商业诈骗屡见不鲜。日常
生活领域，邻里关系恶化、城市社区邻里关系冷漠等不信任心理
弥漫整个社会。这种信任缺失，无形中增加了交易成本，造成社
会疏离，增加社会风险。很大程度上影响了我国的经济政治、社
会生活秩序，不利于民主化的推进和政府治理的良性发展。市场
经济和改革开放的发展，传统社会资本同质和均衡地分布的格局
逐渐被打破，随着地区经济、文化教育水平的不均衡发展也体现
在社会资本层面。东部地区、城市地区和经济发达地区的社会资
本密度和存量明显高于中西部地区、农村地区和经济欠发达地
区，相应的现代公民意识、参与公共事务能力也存在差异。[6]
总之，中国公民社会在整体上发育还很不成熟。民间组织尽
管数量多，但独立性、自愿性、非政府性还不明显，管理上不够
规范。其次，鉴于社会资本分布的不平衡性，中国民间组织的发
展也不平衡，不同的民间组织之间在社会政治经济影响和地位方
面差距很大。
在我国现代社会资本仍存在诸多缺陷的条件下，公民社会的
成熟完善仍需漫长时间。但务必强调的是：完善以社会资本储备
为基础的公民社会是我国实现政府良性治理的必然途径。必须培
育现代公民意识，使公民具有较强的主体意识、权利意识和参与
意识；必须发展公共精神，提高公民社会的认同、信任、合作和
互助水平；必须大力发展民间组织，形成社会资本的组织网络
[7]。实现社会资本的发展，最终推动政府“善治”的形成。
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